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A Kkoltségvetési feliilvizsgalat
»legforrobb” témakore:

A Kozos Agrarpolitika finanszirozasa
ELEKES ANDREA — HALMAI PETER

A koltségvetési feliilvizsgalat sordan a Kozdos Agrarpolitika (KAP) fenndllasa legna-
gyobb kihivasa elétt all: mar nemcsak a (kozos) finanszirozasdrol, hanem a jovojérdl
van szo. Nyilvanvalo, hogy az eddigi reform — eloremutato elemei ellenére — tovabb-
ra sem eredményezi a KAP tartosan fenntarthato rendszerét. A tovabbi valtozasok
elkeriilhetetlenek. A fiskalis foderalizmus é mas politikai-gazdasagtani megkozeli-
tésekre tamaszkodva a kovetkezo kérdésekre keressiik a valaszt. Indokolt-e a meg-
reformalt KAP kozés finanszirozasa? Kiterjesztheté-e a nemzeti tarsfinanszirozas?
Fenntarthato-e a kozosen finanszirozott kozvetlen tamogatasok rendszere? Szamos
regiondalis (EU) vagy globalis szempont (globalis élelmiszer-biztonsag, a fold mint
stratégiai inputtényezo; kornyezetvédelem, tisztességes verseny stb.) szol amellett,
hogy a szabdlyozas és finanszirozas kereteit EU-szinten hatarozzak meg. Teljes koz-
pontositas (kozponti finanszirozas, végrehajtas és ellendrzés) azonban csak az osz-
szekapcsolt termékek esetében lehet indokolt. Minden mas esetben megfontolando a
decentralizacio valamilyen mértéke.*
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Nem talzas, ha azt allitjuk, hogy a koltségvetési feliilvizsgélat sordn a KAP fenn-
allasa legnagyobb kihivasa elott all. A kozos koltségvetésben a forrasok 2013-ig
allnak rendelkezésre. Ezeket a forrasokat is csak nagyon kiélezett targyalasok soran
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sikertiilt betervezni. Az Egyesiilt Kiralysag fontos kritikat fogalmazott meg, és az-
zal a feltétellel fogadta el a koltségvetést, hogy 2008—2009-ben alapvetd revizié ala
veszik a kiadasi tételeket. Az egészségligyi allapotfelmérés (Health Check) azonban
a 2013 el6tti id6szakra vonatkozik. A 2013 utani idészakra csak kozvetve utal, arrol
csak a sorok k6zott olvashatunk.

A feliilvizsgélat soran — Dalia Grybauskaité, koltségvetési fobiztost idézve — a
., legforrobb” témakor a Kozés Agrarpolitika jovébeli finanszirozasa. A Koltségve-
tési Feliilvizsgalat soran ,,tabuktol mentes” megkozelitést hangsulyoznak. A ,,szer-
zett jogok”, pusztan az elmult idészakban kovetett gyakorlat oGnmagaban mar nem
legitimalhatja az EU legkdltségesebb kozds politikajat. Mar nemcsak a KAP (k6zos)
finanszirozésarol, hanem a KAP jovojérdl van szo.

A kozos koltségvetés KAP-val kapcsolatos kiadasai mar régota a vitak kereszt-
tlizében allnak. Az eddigi reform — eléremutat6 elemei ellenére — tovdabbra sem ered-
ményezi a KAP tartésan fenntarthato rendszerét. A tovabbi valtozasok elkertilhetet-
lenek. A KAP kozds finanszirozasanak megsziintetése vagy radikalis csokkentése
— a taldalt pénz” lehetésége — unidszerte nagy érdeklddést keltett. A KAP netto
haszonélvezdi és a mezdgazdasagi érdekcsoportok ugyanakkor a status quo fenntar-
tasaban érdekeltek. Ezt a meglehetdsen érzékeny problémakdrt kivanjuk objektivan
megvizsgalni. Arra a kérdésre keressiik a valaszt, hogy mikor és milyen formaban
indokolt a KAP k6zds finanszirozasa.

A fiskalis foderalizmus a leggyakrabban alkalmazott elmélet azokban az irodal-
mi munkakban, amelyek azt vizsgaljak: hogyan lehetne optimalisan megosztani az
EU és a tagallami szintek kozott a politikdkat és azok finanszirozasat. Kérdéseink
megvalaszoldsa soran ezért alapvetden (de nem kizardlag) erre az elméletre tdmasz-
kodunk.

A cikk elején roviden attekintjik a KAP finanszirozasdnak sajatossagait, va-
lamint a koltségvetési feliilvizsgalat agrarpolitikat illet6 legfontosabb mozzanatait.
A kovetkez6 fejezet az elméleti hatteret vazolja. A fiskalis foderalizmus és més poli-
tikai-gazdasagi megkdzelitések tiikkrében a kovetkezd kérdésekre keressiik a valaszt.
Mikor indokolt a kormanyzati (EU) beavatkozas és a kdzos finanszirozas? Melyik a
beavatkozas leghatékonyabb szintje? Milyen eszkdzokkel valosulhat meg a beavat-
kozas? Ezek utan — egyszert, verbalis intervencios tesztet alkalmazva — az elméleti
kategoriakat a KAP valosagaval szembesitjiik. Majd kovetkeztetéseket fogalmazunk
meg, igaz, nem a megszokott formaban. Néhany olyan érzékeny kérdést probalunk
megvalaszolni itt, amelyeknek varhatéan igen nagy jelentdségiik lesz majd a feliil-
vizsgalat soran. Indokolt-e a megreformalt KAP k6zos finanszirozasa? Kiterjeszthe-
t6-e a nemzeti tarsfinanszirozas? Fenntarthato-e a kozosen finanszirozott kozvetlen
tamogatédsok rendszere?
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KOZOS KOLTSEGVETES, KOZOS AGRARPOLITIKA
A VITAK KERESZTTUZEBEN

Az EU kozos koltségvetése kiilonleges rendszer: Iényegesen eltér mind a nem-
zeti allamok, mind a nemzetkozi szervezetek koltségvetésétol. A kozos koltségvetés
6 célja a kozos és kozosségi politikak finanszirozasa.

A kozos koltségvetés 6 kiadasi tételei a kozos agrarpolitika és a kohézids po-
litika. Ugyanakkor az EU-t s tagorszagait 1ényeges 0j kihivasok (globalizacio, ég-
hajlati valtozas stb.) érik, amelyek nem maradhatnak véalasz nélkiil. A f6 befizetd
(pontosabban netto teherviseld) orszagok azonban vilagossa tették, hogy hozzajaru-
lasukat a jovoben nem tudjak, illetve kivanjak emelni. Elkeriilhetetlen tehat a kézos
koltségvetés kiadasi szerkezetének modositasa.

A KAP finanszirozasa

A KAP rendszerének alapvetd mozzanata a k6zds finanszirozds. Meghataroz6 a
kozos koltségvetés szerepe:

— a piaci tamogatasokat ¢s a kozvetlen jovedelemtamogatasokat (ez a KAP els6
pillére) a pénziigyi szolidaritas elve alapjan teljes egészében a kdzos koltségvetés
fedezi;

—az agrarstruktiara-politika, majd a vidékfejlesztés (a masodik pillér) finansziro-
zasa az addicionalitas elve szerint torténik, annak forrasait részben a k6zos, részben
a nemzeti koltségvetések (tovabba a kedvezményezettek) fedezik. (Azaz a vidékfej-
lesztési programok tobbségének a finanszirozasa ebben az értelemben a strukturalis
politikdhoz hasonld.)

Az 1992-ben meghirdetett, majd 2000-ben, illetve 2003-ban folytatott KA4P-
reform, valamint az egészségiigyi fellilvizsgalatot (Health Check) kdvetd modosi-
tasok nem eredményezték a KAP koltségvetésének csokkenését. Az artamogatdsok
leépitésével mérséklodtek a hagyomanyos piaci tamogatasok (intervenci6, exportta-
mogatas), am a bevezetett 0j kozvetlen (jellemzden teriiletalapti) tdimogatasok novel-
tek a KAP kiadasait. Megjegyzést igényel azonban két fontos tényezo:

— egyrészt a KAP-reform az artdmogatasok leépitésével jelentésen novelte a
rendszer hatékonysagat, s csokkentette a fogyasztok terheit;

—masrészt a KAP-kiaddsok joval lassabban emelkedtek, mint a k6z6s koltségve-
tés, igy azok aranya folyamatosan tovabb mérséklodott, illetve mérséklodik a kovet-
kezd években. (2013-ra varhatdan alig haladja meg a k6zos koltségvetés kiadasainak
40 szazalékat, az elsd pillérre forditott kiaddsok pedig az 6sszeg 32 szazalékat.)

Lényegesen valtozott a tamogatdsok szerkezete. Killondsen az exporttdmogata-
sok aranyanak mérséklodése szembetiind. Nagy iitemben csokkentek a belsé piaci
tamogatdsok. Egyidejlileg meghatdrozo volt a kozvetlen tamogatasok novekedése:
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azok aranya jelenleg mar az 0sszes agrartamogatas mintegy 70 szazaléka. 2013-ra
aranyuk tovabb emelkedik. Az 1990-es évek kozepétdl emelkedett a vidékfejlesztési
kiadasok aranya is.

Az agrarpolitikai kiadasok 2007-ben az EU-15 esetében dsszesen a GDP 0,48
szazalékat tették ki (1asd az 1. tablazatot). E kiadasok dontd részét (a GDP 0,39
szazalékat) a kozos koltségvetés fedezte. A nemzeti agrartdmogatasok a GDP 0,09
szazalékat tették ki. (Utdbbiaknak csak egy része szolgalja a KAP vidékfejlesztési
intézkedéseinek tarsfinanszirozasat, masik résziik a bizottsagnak notifikalt tovabbi
nemzeti — jellemzdéen vidékfejlesztési — tdmogatasokat fedezi.)

1. tablazat

A mezoégazdasagi tamogatasok aranya a GDP szazalékaban

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

EU-15

1. K6z06s koltségvetés! 0,50 0,49 0,49 0,46 0,46 0,44 0,392
2. Nemzeti tamogatas 0,15 0,15 0,15 0,12 0,13 0,12 0,09

3. Osszes (1+2) 0,65 0,69 0,64 0,58 0,59 0,56 0,48

EU-10

4. Koz06s koltségvetés' 0,46 0,83 0,86 0,97
5. Nemzeti tamogatas 0,35 0,35 0,35 0,20
6. Osszes (1+2) 0,81 1,18 1,21 1,17

EU-25

7. Kozos koltségvetés! 0,46 0,48! 0,47"2 0,432
8. Nemzeti tamogatas 0,13 0,15 0,14 0,09
9. Osszes (7+8) 0,59 0,63 0,61 0,52

! EMOGA-kiadas (EMOGA = Eurdpai Mez6gazdasagi Orientacios és Garancia Alap).
2 Osszes mezdgazdasagi kiadds (05 cim).
Forras: Sajat szamitasok bizottsagi és Eurostat-adatok alapjan.

Az EU-10 orszagai (azaz a 2004-ben csatlakozott 1) tagorszagok) esetében az
alacsonyabb GDP, illetve az agrargazdasag magasabb nemzetgazdasagi aranya miatt
e hanyad magasabb. A kdzvetlen tamogatasok adaptacidja soran alkalmazott ,,1ép-
csOs formula” (azaz 2013-ig évente ndvekvd) kovetkeztében a kozos koltségvetésbol
finanszirozott agrartamogatasok GDP-hez viszonyitott aranya emelkedd, 2007-ben
atlagosan 0,97 szazalék volt. A nemzeti tAmogatds magas aranyat pedig elsdsorban
éppen a fenti formulaval 6sszefliggd ,,top up”, azaz a nemzeti kiegészité finanszi-
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rozas magyarazhatja. Mindezek miatt az EU-10 esetében az dsszes agrartamogatas
aranya az EU-15-nél magasabb, 2007-ben a GDP 1,17 szdzaléka volt. Az EU-25 ese-
tében a kozos koltségvetésbdl fedezett agrartamogatasok a GDP 0,43 szazalékat, a
nemzeti tamogatasok 0,09 szazalékat, az dsszes agrartamogatdasok pedig 0,52 szd-
zalékat tették ki.

Minthogy az agrarpolitikai kiadasok dontd része a kozos koltségvetésben je-
lenik meg, az agrarkiadasok aranya abban magas. Ez az arany 6nmagaban nem
mindsithetd. A kozos koltségvetés alapvetden eltér a nemzeti koltségvetésektol. Fo
funkcidja a kozos és a kozosségi politikak, tevékenységek és célok elomozditdsa.
Azaz nem kicsinyitett masa a nemzeti koltségvetéseknek, szerkezete azokétol eltéro.
Ha 0sszehasonlitjuk egyes foderativ orszagok ¢és az EU kiadasait, rogton szembe-
tind a kiadéasok szerkezetének lényegi eltérése (lasd a 2. tablazatot). Az EU koz0s
koltségvetése kiadasainak 99 szazaléka nem a foderativ allamok f6 kiadasi funkcioit
szolgalta. Az agrdrpolitika szupranaciondlis rendszere az EU-ban mindeddig az
agrarkiadasok magas (Am mérséklddd) aranyahoz vezetett a kozos koltségvetésben.
Elenyész6 viszont az agrarkiadasok aranya a nemzeti koltségvetésekben.

2. tablazat
,»Foderativ”’ kormanyzatok kiadasai a f6 funkciok szerint
(Az Osszes szovetségi kiadas szazalékaban)
Ausztrélia 7,0 7,6 14,8 35,5 6,1 29,0
Kanada 5,6 2,3 1,4 44,6 15,1 31,0
Németorszag 3,9 0,5 18,9 50,0 7,1 19,5
Svajc 4,6 2,4 19,6 49,1 3,5 20,7
USA 15,4 1,8 20,5 28,2 12,6 21,5
EU-15 0,0 1,0 0,0 0,0 - 99,0

Forras: El-Agraa [2007].

Az eurdpai kozkiadasok kézott az agrarkiadasok korlatozott aranyt, 2007-ben
1,22 szazalékot tettek ki.' (Kozkiadasok kozott az dsszes — azaz a teljes nemzeti és
regionalis koltségvetések kiadasait is tartalmazd — dsszeget vettiik szamba.) Azon
beliil a kozos koltségvetésbol agrartdmogatasokra forditott hanyad az 6sszes kozki-
adas 0,91 szazalékat, mig a nemzeti agrartamogatasok a kdzkiadasok 0,31 szazalékat
képviselték 2007-ben (a vidékfejlesztési kiadasokat is beleszamitva).

' Forras: Eurostat.
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Kozos koltségvetés és Kozos Agrarpolitika a vitak kereszttiizében

A kozds koltségvetés, azon beliil a Kozos Agrarpolitika szamos ok miatt a vi-
tak kereszttiizében all. Az EU-tagorszagok globalizacios alkalmazkodasi problémai,
versenyképességiik kedvezdtlen alakulasa a koltségvetési redisztribucio mérséklésé-
nek igényét huzzak ala. (A versenytarsakéhoz képest joval magasabb kozpontositast
illusztralhatjak a 3. tablazat adatai is. Kiemelendd, hogy e magas kézpontositas oka
nem a GDP 1,1 szazalékat kitevo kozos koltségvetés.)

3. tablazat

Kormanyzati szintek kiadasai foderalis allamokban a GDP szazalékaban

2003 Kormanyzati szint
(slrzz(\i/zjfl’:i;i) Allami Helyi Osszesen

Ausztralia 15,7 15,6 1.9 33,2
Kanada 13,3 17,0 7,2 37,5
Németorszag 30,1 8.6 7.4 46,1
Svajc 9,9 12,3 8,5 30,7
USA 15,9 7,0 7,2 30,1
EU-15 L1 44,7 45,8

s

Forras: El-Agraa [2007].

Mar a kozéptava (2007-2013) pénziigyi eldiranyzatokrol szolo targyalasok so-
ran is a KAP volt az egyike a leghevesebb vitakat kivalto teriileteknek. Egyes szak-
érték az agrarpolitikaval kapcsolatos kiadasokat ,talalt pénznek” tekintették, nagy
érdeklédést keltve szerte az unidban. Valojaban azonban kérddjelek meriilhetnek fel
az efféle kritika megalapozottsagat s szandékait illetden.

A Kézés Agrarpolitika kozds koltségvetési finanszirozdasanak megsziintetése
vagy radikalis mérsékelése az eddig megismert dokumentumok szerint:

— egyes hazai varakozasoktol eltérden nem a kohézios kiadasok parhuzamos

— egyidejlileg megfogalmazodik a kohézios kiadasok csokkentésének és a kdzos
koltségvetés csokkentésének lehetdsége is [példaul Baldwin (2005) szerint a korabbi
80 szazalékara csokkenhet a kozos koltségvetés];

—az agrarkiadasok csak a kozos koltségvetésben csokkennének (vagy szlinnének
meg), egyidejiileg lehetséges azok renacionalizalasa (méasként: repatridlasa, nacio-
nalizalasa), azaz a gazdagabb tagallamok szivesen aldoznanak sajat agrartermeldik-
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re, mig a pénziigyi szolidaritas elvetésével a szegényebb tagorszagok 0j kihivasokkal
szembesiilnének.

Az Eur6pai Parlament, az Eurépai Tanacs és az Eurdpai Bizottsag 2006 majusa-
ban megallapodott abban, hogy a bizottsag alapos feliilvizsgalatnak veti ala az EU
kozos koltségvetését. A feliilvizsgalat ,,az unio jovébeli kiemelt kiaddsai szerkezetét
és iranyat hatdarozza meg, tekintettel a legnagyobb hozzdaadott értékre és a leghaté-
konyabb eredményeket jelentd lehetdségekre” (EC, 2007). A koltségvetési feliilvizs-
galat ,,nyilt és tabuktol mentes” megkozelitést igér. Ez nyilt fenyegetést jelent a KAP
eddig megszerzett, a korabbi id0szakra és a hiivelykujjszabalyra alapozott pozicioja
szamara. A prioritasok meghatarozasa soran a kdvetkezo alapelveket tartjak szem
elott: szubszidiaritas, aranyossag, addicionalitas, ar/érték arany, europai kozjavak és
eurdpai hozzaadott érték.>

A Koltségvetési Feliilvizsgalat kiinduldo megkozelitése szerint: ,, Az EU kozds
kéltségvetésében a mezégazdasagi és strukturdlis politika — amelyek a kiadasok
tobbségét képviselik — megakadalyozzak, hogy az EU valaszoljon a globalizdcio és
a tovabbi bovités kihivasaira. A 2009. évi koltségvetési feliilvizsgalat soran radikalis
valtozasokat kell elérni az EU pénziigyekben — eltérve az 50 évvel ezel6tt 1étrehozott
struktaratol.” (Dalia Grybauskaité, EU koltségvetési fobiztos, 2007. oktober.)

Nem kevesebbet tartalmaznak ezek az allitasok, mint hogy a hagyomanyos, a
kozos koltségvetést meghatarozo tételek veszélyeztetik az unid alkalmazkodasat
a vilaggazdasag kihivasaihoz. Grybauskaité asszony radikalis valtoztatasokat tart
sziikségesnek, és ezek a valtozasok nem sok jot igérnek a K6zos Agrarpolitika sza-
mara.

A koltségvetési feliilvizsgalat konzultacios szakasza soran a legtdbb allaspont
meglehetdsen kritikus volt a Kozos Agrarpolitikat és annak finanszirozasat illetden.
Széles kdrben osztott nézet, hogy az agrarpolitika csak tovabbi reformokkal tud alkal-
mazkodni az 0j prioritasokhoz. Eltérnek azonban a vélemények a reformok mértékét
illetden. A legtobb hozzaszolas szerint az eurdpai mezdgazdasagnak nemzetkozileg
versenyképesnek kell lennie, €s megfeleld valaszt kell adnia az éghajlatvaltozassal,
az €lelmiszer-biztonsaggal és a mindséggel kapcsolatos elvarasokra. A jelenlegi ki-
adasok ¢és mechanizmusok nem tiikrozik ezeket az elvarasokat. A hozzaszélasok
zOme az agrarkiaddsok jelentds csokkentését és radikalis reformokat siirgetett, kii-
16ndsen az I. pillért illetéen. Tobb allaspontban is megjelent, hogy a forrasokat a I1.
pillérbe kellene atcsoportositani. Nincs konszenzus a kdzvetlen tamogatasok jovojét
illetden (folytatni vagy eltordlni). Egyértelmlien megfogalmazodott az agrarkiada-
sok csokkentése iranti igény, ugyanakkor az agrarpolitika teljes renacionalizacidja
igazan hatarozottan nem meril fel a tdrsadalmi vita soran.

2 Részleteket 1asd: http://ec.europa.eu/budget/reform/index_en.htm
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KOZOS FINANSZIROZAS A FISKALIS FODERALIZMUS
ELMELETENEK FENYEBEN

A fiskalis foderalizmus a leggyakrabban alkalmazott elmélet (Oates, 1972; 1999;
2002; Musgrave, 1969; Pelkmans, 2006) azokban az irodalmi munkakban, amelyek
arra a kérdésre keresik a valaszt: hogyan lehetne optimdlisan megosztani az EU és a
tagallami szintek kozott a politikakat és azok finanszirozasat.

Elemzésiink soran alapvetéen erre az elméletre tdmaszkodunk, azonban nem
kizarolag erre. A fiskalis foderalizmus elmélete mindenképpen hasznos, de semmi-
képpen sem elegendd az atfogo értékeléshez. Tekintettel arra, hogy az unioban nincs
olyan intézmény, amely betolthetné a tagallamok legmagasabb szintli kormanyza-
tanak szerepét, az elmélet nem alkalmazhatd tokéletesen a Kozosségre. Figueira
[2008] szavait idézve: ,,A kormanyzati beavatkozasnak alapvetden két oka van: a
piaci hidnyossdgok korrekcidja (hatékonysagi ok) vagy a tarsadalmi igazsagossag
(egyenldségi ok). Az EU-koltségvetéssel kapcsolatos elemzések gyakran megfeled-
keznek e megkiilonboztetésrol. Pedig ez fontos, hiszen félrevezetd lenne, ha példa-
ul az EU-kohézios politikat kizardlag hatékonysagi kritériumok alapjan értékelnék,
mikozben az EU egyik fontos célkitlizése a tagallamok kozotti szolidaritds megva-
lositasa.” A legljabb iranyzatokat (ECORYS, 2008; Figueira, 2008) kovetve elem-
zésiink tulmutat a fiskalis foderalizmus klasszikus elméletén, és egyéb politikai-
gazdasagi szempontokat is figyelembe vesziink.

Mikor indokolt a kormanyzati beavatkozas és a kozos finanszirozas?

A fiskalis foderalizmus elmélete szerint a kormanyzati beavatkozdsnak alapve-
téen harom oka lehet: a stabilizacid, a kiegyenlités és az allokacio. A stabilizacio
els@sorban a makrogazdasagi stabilizacidra vonatkozik, de kiterjed altalaban a biz-
tonsagra is. A kiegyenlité funkcio foként a jovedelmi egyenldtlenségek kezelésére
iranyul, de a kockazatviselésre is kiterjedhet (biztositas). Az allokdcios funkcid célja
a piaci hianyossagok korrekcioja. A kormanyzati beavatkozast kivalté piaci hianyos-
sdgoknak (masként: piaci kudarcoknak) négy f6 formdja van: kozjavak, externalidk,
méretgazdasagossag ¢és tokéletlen vagy aszimmetrikus informacio.

Ezek alapjan az EU politikait illetéen tigynevezett intervencios teszt végezheto
el, amely segitségével megvizsgalhatjuk, sziikség van-e kormanyzati beavatkozasra
egy-egy teriileten. Kézds politika akkor indokolt, ha EU-szint{i piaci hianyossagot
korrigal (az egész uniot érinti, és nem csak egy vagy néhany tagallamot), vagy hoz-
zdjarul az EU explicit egyenldségi, valamint stabilizdcios célkitlizéseihez.
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Mely szinten a leghatékonyabb a beavatkozas?

Amennyiben az intervencios teszt alapjan arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy
az adott teriileten szlikség van kormanyzati intervenciora, donteni kell az interven-
cio szintjérdl: kozponti vagy decentralizalt (nemzeti/regionalis/helyi) beavatkozas
indokolt.

A fiskalis féderalizmus

A fiskalis féderalizmus elmélete szerint egy-egy politikat akkor kell magasabb
szintre helyezni, ha az externdlidk internalizalasat vagy méretgazdasdagossagi elo-
nyok kihasznalasat eredményezi. Externalidk esetében a beavatkozas hataron atnyulo
(tobb tagallamot érintd, pozitiv tovagyiiriizé hatasokkal rendelkezd) externaliaknal
indokolt. Egy-egy politikdhoz kapcsolodd méretgazdasdgossagi elény kihasznalasa
szintén indokolhatja a centralizaciot. Azokban az esetekben, amikor a politikahoz
kapcsolodo (elsiillyedt) koltségek magasak, vagy egyéb atlagkoltséget csokkentd
kozponti tényezdk jelentkeznek, a centralizalt politika jolétndveld hatast lehet. (Bo-
vebben lasd példaul: Alesina et al., 2002)

Erésen eltéré (heterogén) regionalis preferenciak (példaul egy-egy allokacios
probléma megoldasat illetden) esetén azonban a politikat decentralizaltan kell meg-
valdsitani, mert a politika igy a helyi preferenciak és feltételek szerint differencial-
haté (Pelkmans, 20006), kisebb a biirokracia, és a teriiletek k6zotti verseny miatt na-
gyobb a hatékonysag (Tiebout, 1956). Raadasul, a fiskalis ekvivalencia elve szerint
az intézkedéseket a tervezés szintjén kell finanszirozni, ahol a kedvezményezettek és
az adofizetok tobbé-kevésbé megegyeznek (Olson, 1969).

A szubszidiaritdsi teszt

A centralizaci6 és a decentralizacio kozotti atvaltas (trade-off) vezetett el a funk-
cionalis szubszidiaritas alapelvéhez. Fontos megemliteni, hogy a szubszidiaritas®
mint kozgazdasagi koncepcido némileg mast jelent, mint az amszterdami szerz6dés-
ben hasznalt kifejezés. Jogi szempontbdl a szubszidiaritas alapelve csak azokon a
politikai teriileteken alkalmazhatd, ahol az uni6 és a tagallamok megosztott kom-
petencigja érvényesiil. A funkcionalis szubszidiaritasi teszt (Pelkmans, 2005, 2006;
Ederveen—Pelkmans, 2006) altalanosabb, tobb teriileten alkalmazhato. A teszt segit-
ségével meghatarozhato a dontéshozatal idealis szintje.

3 A szubszidiaritasrol folyo vitak soran a koncepciot gyakran 6sszekeverik a hatalom (lehet6 leg-
alacsonyabb szintre) delegalasaval, holott a szubszidiaritasi alapelv semleges a centralizaci6 idealis
szintjét illetden.
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A teszt harom fo kérdésre epiil:

— Van-e olyan hataron atnyuld externalia vagy méretgazdasagossagi elény,
amely indokolja a kdzponti beavatkozast?

— Megvalosithato-e az 6nkéntes kooperaciod?

— Mely szinten tervezhetd €s alkalmazhato a politika a legalacsonyabb koltség
mellett, figyelembe véve a preferencidk heterogenitasat is?

Mint azt korabban mar emlitettiik, a hatarokon atnyulo externaliak vagy a méret-
gazdasagossag indokolhatja a kormanyzati beavatkozast. Kézponti vagy EU-szintli
beavatkozas csak akkor sziikséges, ha a tagallamok hiteles egyiittmikddése nem
valoszinli. A hiteles egyiittmiikodés valosziniisége kiilonosen alacsony tokéletlen
vagy aszimmetrikus informacié esetén, amikor a csalas tilzottan ,,csabit6”, amikor
a kollektiv szankcid kivetésének lehetésége minimalis, amikor nem varhat6 a koz-
javak tarsadalmilag optimalis mennyiségének az eldallitasa, hianyoznak a hatékony
targyalds coase-i feltételei (egyértelmiien meghatarozott tulajdonviszonyok, nincse-
nek tranzakcios koltségek), valamint amikor jelentds lehet a ,,potyautas’-hatés.

A politikai gazdasagtan szempontjai

A centralizacid-decentralizacio témakorét vizsgdld szakirodalmi munkék
(Pelkmans, 2005; Figueria, 2008; ECORYS, 2008 stb.) alapjan a centralizaci6é mel-
lett felsorakoztathatd tovabbi érvek a kovetkezOk: egymast kiegészitd politikak,
korrupcio, erds lobbihatasok, Utfiiggdség (nehéz eltérni a kordbban kdvetett gyakor-
lattol). A decentralizacié mellett szol ugyanakkor, hogy a kormanyzatok gyakran
onérdekkovetdk, és nem az egész tarsadalom érdekeit tartjak szem eldtt. Amennyi-
ben ehhez még erds lobbitevékenység is parosul, a helyi preferencidk nem érvénye-
siilhetnek megfelelden, ami joléti veszteséget okozhat. A decentralizacio mellett sz6l
az is, hogy a decentralizalt kormanyzatok esetében erdsebben érvényesiil a ,,sza-
mon kérhet6ség” (elszamoltathatsag).* Nem hagyhaté figyelmen kiviil a k6zosségi
eréforrasok elosztasi probléméaja (common pool) sem. A korményzatok arra tore-
kednek, hogy a lehetd legtobb forrast szerezzék meg a kozos koltségvetésbdl olyan
projektekre, amelyek elsésorban helyi elényokkel jarnak. Ilyenkor ugyanis, bar az
elényok tobbnyire helyi szinten jelentkeznek, a koltségek a tobbi tagallamot is ter-
helik. Tarsfinanszirozas esetén a projektkivalasztas sem feltétleniil optimalis, mert a
kormanyzatoknal erGs az 0sztonzés arra, hogy a koltségeket minimalizaljak a joléti
nyereségek maximalizaldsa helyett. A centralizacio és a decentralizacié mellett sz6-
16 érveket a 4. tablazat foglalja 6ssze.

4 Seabright [1996] definicidja szerint az elszamoltathatosag nem mds, mint annak a valdsziniisé-
ge, hogy az adott kozigazgatasi teriilet joléte meghatarozza a kormanyzat valasztasi kilatasait.
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4. tablazat
Az intervenci6 szintje (politikai-gazdasagi érvek)

Centralizacio Decentralizacio

Externaliak Heterogén preferenciak
Méretgazdasagossag Onérdekkovetd kormanyzat

Egymast kiegészit6 politikak Elszamoltathatosag

Korrupcid Ko6z06sségi eroforrasok elosztasi problémaja
Lobbi Lobbi

Utfiiggbség

Forras: Sajat sszeallitas Figueria [2008], ECORYS [2008] és Pelkmans [2005] alapjan.

Koltségvetési alapelvek

Amennyiben az elemzések azt mutatjdk, hogy egy-egy politikat illetéen
a kozponti beavatkozas a leghatékonyabb, a kdvetkezd tisztazando kérdés, hogy in-
dokolt-e a kozos koltségvetésbol torténd finanszirozds. E kérdés megvalaszolasa-
hoz a kérdéses politikdkat szembesiteni kell a (kozos) koltségvetési alapelvekkel:
szubszidiaritds, aranyossag, addicionalités, érték/ar arany, eurdpai kozjavak eléalli-
tasanak 6sztonzése és hozzaadott érték europai szinten (lasd az 5. tablazatot).

5. tablazat
Az intervencio szintje (koltségvetési alapelvek)

(Kozos) koltségvetési alapelvek

Szubszidiaritas EU-beavatkozas csak akkor, ha adott feladat elvégzésére ez a
legoptimalisabb megoldas

Aranyossag A beavatkozas csak olyan mértéki lehet, amilyet az elérni
kivant cél igényel

Addicionalitas Az EU-finanszirozas nem helyettesitheti a nemzeti eréforrasokat
Ar/érték arany Koltséghatékony beavatkozas
Eurdpai kozjavak Eurdpai kozjavak eldallitasanak 0sztonzése

Hozzaadott érték eurdpai szinten A befogadd teriilet beruhazas utani jovedelme nagyobb legyen,
mint ha a beruhazasra nem keriilt volna sor

Forras: Sajat 6sszeallitas.
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A beavatkozas eszkozei

Az allokacios problémak kezelésére alapvetden négy modszer lehetséges. Ezek
a kovetkezok.

— Szabalyok, rendeletek, iranyelvek (jogi megkozelités adminisztrativ eszkozok-
kel). Bar ez a beavatkozas kiméli leginkabb a koltségeket, alkalmazhatosaga korla-
tozott, elsdsorban a negativ externaliak, valamint az informacids aszimmetria terén
alkalmazott megoldas.

— Coase-tipusu (jogi-kézgazdasdagi) megoldasok: tulajdonjogok nevesitése, vala-
mint (atlathato) piacok teremtése. A Coase-tétel Iényege, hogy (tokéletes versenyt és
tranzakcids koltségek hianyat feltételezve) az inputok és outputok hatékony kombi-
rendelhet6k hozza a szerepl6khoz. Ebben az esetben az egyéni targyalasok eredmé-
nyeként keriil sor az externalidk internalizalasara.

— (Részben) kormanyzati termelés. A kozjavak eldallitasarol — azok jellegénél
fogva — a kormanyzatnak kell gondoskodnia (kormanyzati termelés). Amennyiben
az koltséghatékonyabb, a tényleges eldallitast maganvallalatok is végezhetik (rész-
ben kormanyzati termelés). Kormanyzati beavatkozas nélkiil azonban a kdzjavak
kinalata elmaradna a tarsadalmilag optimalis szintt6l.

— (Pigou-tipusu) tamogatasok vagy adok (joléti megkozelités) elsGsorban
externalidk esetén alkalmazhatoak. Pozitiv externalia esetén a tamogatas hatar-
koltségének meg kell egyeznie az intézkedésbdl szarmazo hatarhaszonnal ahhoz,
hogy az egyéni hasznok a tarsadalmi hatarhaszon szintjére emelkedhessenek. E
megoldas alkalmazasat azonban tobb tényez6 is neheziti: mérni kell a hatarhasznot
(externalidt), a tAmogatas nem haladhatja meg a (hatar-) koltséget, és a tdmogatast
finanszirozni kell.

A jovedelmek és kockazatok terén mutatkozo egyenlétlenségek adozassal, tamo-
gatassal, biztositasi rendszerekkel, allami garanciavallalassal kezelhetdk. Az alkal-
mazand6 eszkdzre vonatkozo dontésnek koltség-haszon elemzésen kell alapulnia.

INDOKOLT-E A KAP KOZOS FINANSZIROZASA?

Az el6zo fejezet a kozos finanszirozas elméleti hatterét tekintette at. Ebben a
fejezetben az elméleti kategoriakat a KAP valosagaval szembesitjiik.
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Funkcionalis indokoltsag

Az agrarpolitikat illetéen az allokacios €s kiegyenlitd funkciok keriilnek elotér-
be. A 6. tablazat mutatja azokat az allokacios és kiegyenlité funkcidkat, amelyek az
agrarpolitikaval kapcsolatban leggyakrabban felmeriilhetnek.

6. tablazat
Allokacios és kiegyenlité funkciok az agrargazdasagban

ALLOKACIO

Kozjavak Természeti er6forrasok védelme és megérzése stb.

Externaliak lasd a 7. tablazatot

Meéretgazdasagossag Interregionalis kozvetlen tamogatasok

Tokéletlen vagy aszimmetrikus informaltsag  Valsag- és kockazatmenedzsment, élelmiszer-
biztonsag

KIEGYENLITES

Jovedelem Regionalis konvergencia, atlagon feliili (szektoralis,

Kockazat szisztematikus) kockazat, jovedelmi eltérések

Forras: Sajat 6sszeallitas.

Az allokacioés funkci6 valamilyen piaci hidnyossag korrekciojat célozza. Az ag-
rargazdasag terén a piaci hidnyossdgoknak mind a négy 6 forméja megfigyelheto.

Kozjavak

Az agrargazdasag terén a beavatkozas legfobb indoka hagyoméanyosan a bizton-
sagos élelmiszer-ellatas megteremtése volt. A biztonsagos élelmiszer-ellatds ma mar
nem indokolhatja az agrarszektor tdmogatasat. Ugyanakkor valamilyen minimalis
tevékenységre szlikség van a mezdgazdasagilag miivelhetd teriileteken ahhoz, hogy
egy-egy elére nem lathatd valsag esetén az erdforrasok mozgosithatok legyenek.
A biztonsagos élelmiszer-ellatds ma mar nem feltétleniil a mez6gazdasagi onellatast
jelenti, hanem sokkal inkabb azt, hogy a termelési tényezéket (f6ld, szakértelem, al-
latallomany stb.) folyamatosan ,, készenléti” allapotban kell tartani (Brunstad et al.,
2007). Természetesen az eréforrasok mozgodsitasa iddt vehet igénybe, igy bizonyos
mértékl készletezés indokolt lehet.

A biztonsagos élelmiszer-ellatds azonban nem tekinthetd a vidéki térség egyet-
len kozjoszag jellegii kibocsatasanak. Mint azt a 7. tablazat is mutatja, az agrargaz-
dasag és szélesebb értelemben a videéki térség a koézjavak, valamint a pozitiv és nega-
tiv externdliak széles kérét nyujtja a tarsadalom szamdra. E kdzjavak €s externaliak
értékelésével kapcsolatban azonban szamos probléma meriil fel.
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7. tablazat

A mezégazdasagi tevékenységekhez kapcsolédé kozjavak

Kozjoszag

Tovagyliriiz6 hatas

Kornyezetkiméld
mezOgazdasagi
termelési eljarasok

Természeti eréforrasok védelme
Stabil 6koszisztéma

Biologiai sokféleség megdrzése
Ertékes természeti teriiletek védelme

Szén-dioxid-megkotés

Helyi, regionalis, eurdpai
Regionalis, eurdpai, globalis
Helyi, regionalis, eurdpai, globalis
Helyi, regionalis, eurdpai

Eurépai, globalis

Hulladékmenedzsment Helyi, regionalis, europai
Etikus Biztonsagos ¢lelmiszer Helyi, regionalis, eurdpai
mezoge}zdasagl Allatjolét Helyi regionalis, eurdpai, globalis
termelés
Tarsadalmilag Buffer (iitk6z6) funkcio a Helyi, regionalis, eurdpai
fenntarthato munkapiacon . ey - 1
s oazdass Helyi, regionalis, eurdpai, globalis
mezogazdasag Kulturalis sokféleség megdrzése
—anyagi ¢s nem anyagi kulturalis ) ) ) )
orokség fenntartasa Helyi, regionalis, eurdpai
Hozzajarulas a vidéki térségek
felzarkozasahoz
Foldmenedzsment Stabil 6koszisztéma Regionalis, eurdpai, globalis
Biologiai sokféleség megérzése Helyi, regionalis, eurdpai, globalis
Szén-dioxid-megkotés Europai, globalis
Vizgazdalkodas + arviz-menedzsment Helyi, regionalis, europai
(integralt megkozelitésben:
a mezdgazdasag okozza és elszenvedi
az arhullamokat)
Az erd6k (Erd6-) biodiverzitas megérzése Helyi, regionalis, eurdpai, globalis
k11rtasam}k , Stabil 6koszisztéma Regionalis, eurdpai, globalis
megakadalyozasa

Vadvilag
Uveghazhatas csokkentése

Szén-dioxid-megkotés

Helyi, regionalis, eurdpai, globélis
Helyi, regionalis, eurdpai, globalis

Europai, globalis

Sivatagosodas ¢és
szarazsag elleni

Szén-dioxid-megkotés

Vizek védelme

Europai, globalis

Helyi, regionalis, europai, globalis

kiizdelem

Szarazfoldi biodiverzitas megérzése  Helyi, regionalis, eurdpai, globalis
Fenntarthato Stabil 6koszisztéma Regionalis, eurdpai, globalis
?:jii’s\;ﬁzkl Hidrologiai stabilitas Helyi, eurdpai, regionalis

Szén-dioxid-megkotés

Europai, globalis

Forras: Sajat osszeallitas FAO [2002 és 2007] alapjan.
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A legtobb kozjoszagnak van valamilyen ,,készlet” jellege — a felhalmozddott
szennyezés, felhalmozddott tudas, bioldgiai vagy genetikai készletek stb. (Bévebben
lasd: Nordhaus, 1999). Ez a jelleg teszi azokat igazan kiilonlegessé. Természetiiknél
fogva e ,,készletek” gyakran nagyon lassan halmozodnak fel, igy a kedvezébtlen tii-
neteket sokszor csak akkor lehet észlelni, amikor mar tul késé. Raadasul, mivel lassu
a felhalmozddas, gyakran hosszan tartd, majdnem vagy teljesen visszafordithatat-
lan folyamatokrdl van szd. (Amennyiben példaul eltiinik egy faj, az drokre eltiinik
az ¢ldvilagbol.) Hatalmas bizonytalansagot okoz a lasst kdvetés, vagyis az, hogy a
hatasok csak sokkal késdbb, valamikor a tavoli jovOben jelentkeznek. (A mai tevé-
kenységiink az évtizedek mulva esedékes klimat is befolyasolja, de senki sem tudja,
hol, hogyan és mennyire.) A kdzjavaknak ez a felhalmozodo jellege gazdasagilag és
politikailag egyarant megneheziti az eréforrasok kezelését.

A (felhalmozodo jelleggel bird) kozjavakkal kapcsolatban az egyik legnagyobb
problémat az okozza, hogy a koltségek a jelenlegi generacidkat terhelik, mig az el6-
nyok csak a tavoli jovoben jelentkeznek. Politikailag ez azt jelenti, hogy minden alku
negativ eredménnyel zarul (nincs Pareto-hatékony megoldas) a jelenlegi generacio
szamara. Némileg kedvezobb a helyzet, ha a jelenlegi koltségek viszonylag alacso-
nyak, mig a jovoben varhato elonyok kétségteleniil magasak (ez a helyzet példaul
az 6zonmegallapodassal kapcsolatban). Amikor azonban a jelenlegi koltségek ma-
gasak, és a koltség-elony mérleg nem olyan egyértelmiien kedvezd (mint példaul a
globalis felmelegedéssel kapcsolatban), igen nehéz kiépiteni olyan rendszert, amely
hatékonyan kiiszoboli ki a potyautas-jelenséget. A jelenorientalt dontéshozok bizto-
san nem tamogatjak az ilyen elképzeléseket (Nordhasus, 1999).

Osszességében megallapithatd, hogy tdmogatas nélkiil a mezégazdasdgi kozja-
vak szintje elmaradna az igényelt szinttol. Ugyanakkor a jelenlegi tamogatasi szint
(kozjoszag-alapu szemléletben) aranytalanul magas. Rdadasul a jelenlegi tdimogatasi
rendszer rosszul célzott, annak kdzéppontjaban nem a kozjavak allnak.

Meéretgazdasagossag

Az OECD [2007] szerint egyes kozjavak esetében méretgazdasdagossdgi elonydk
indokolhatjak a kozponti beavatkozast. Erre akkor keriilhet sor, ha a kdzjavak decent-
ralizalt eléallitasa nem 6sztonozhetd elég hatékonyan. Grethe [2006] szerint példaul
tipikus méretgazdasadgossagi eset a hatarokon atnyuld éléhelyek védelme. Megfeleld
korrekcios kormanykdzi (kdzosen finanszirozott) timogatasok mellett a folyamat de-
centralizalhatd. A méretgazdasagossag és a tovagylirizo hatasok jellegétdl fliggden a
tobbi funkcio hatékonyan ellathat6 alacsonyabb kormanyzati szinten is.

Meéretgazdasagi elényok szarmazhatnak a redisztributiv programok (példaul koz-
vetlen tdmogatasok) interregionalis jellegébdl is (Molle, 2007). Az elény forrasa: az
EU-szint rendelkezik az irdnyitdshoz és a nyomon kévetéshez sziikséges intézményi
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kapacitassal. Rdadasul a tagallami szintre helyezett tamogatasi rendszer torzithatja
a versenyt, és negativ hatassal lehet a belsé piac mitkodésére. A tagallami szinten
megvalodsitott jovedelemtamogatas példaul negativ externalidkat eredményezhetne.
Az ECORYS [2008] tanulmanya azonban felhivja a figyelmet arra a tényre, hogy a
szétvalasztassal a piactorzitas veszélye csokken, igy gyengiil a kozvetlen tamogata-
sok kdzponti finanszirozasa melletti érv.

Tokéletlen vagy aszimmetrikus informaltsdag

A tokéletlen vagy aszimmetrikus informaltsag problémakore a mezégazdasag-
gal kapcsolatban elsdsorban két teriileten jelentkezik: a valsag- és kockazatmenedzs-
ment, valamint az élelmiszer-biztonsag terén.

Mint az kdzismert, a mezdgazdasagban a kockazat jellemzden magasabb, mint
a gazdasag mas agazataiban. Az dtlagos mértéket meghalado (jellemzden sziszte-
matikus) kockdzat ugyanakkor dllami/kézésségi beavatkozast tesz sziikségesse.
E teriileten a kdzosségi tamogatas kétiranyu lehet. Egyrészt az egyelore meég kevésbé
alkalmazott piacorientalt kockazatkezelési eszkdzok elterjedése képzési intézkedé-
sekkel segithetd. Masrészt tamogatassal sziikséges ellensulyozni azt, hogy a mez6-
gazdasagi tevékenységre jellemzd tulzottan nagy mértékii szisztematikus kockézat
miatt a biztositok csak kiemelkedden magas prémium ellenében vallaljak a biztosi-
tast. Az atlagos tizleti kockazatot meghaladé mértékli kockazatok miatt a termeldk
nem maradhatnak védelem nélkiil, a magasabb kockazatot, a gazdasagi valsagokat
kozosségi szinten sziikséges kezelni.

A biztonsag az élelmiszer bizalmi,’ a fogyaszto dltal csak nehezen érzékelhetd
tulajdonsdga. A piac dSnmagaban gyakran nem biztositja a tarsadalom altal megki-
vant biztonsagi szintet. Az élelmiszer-biztonsag kézgazdasagi irodalma négy olyan
tényezot emel ki, amely piaci tokéletlenséget eredményezve kormanyzati beavatko-
zast tesz sziikségessé. Ezek a kovetkezok: az aszimmetrikus informacié a kocka-
zatrol, az élelmiszer-biztonsag mint kozjoszag, a tarsadalmi koltségek és hasznok
figyelembevétele, valamint az az eset, amikor az érzékelt és a valos kockazat kozott
eltérés van.

5 A kozgazdasagtan a termékjellemzdket kutatasi, tapasztalati vagy bizalmi (credence) jellem-
zOkre bontja. A kutatési jellemzok azok a tulajdonsagok, amelyeket a fogyasztdé még vasarlas el6tt
megvizsgal, példaul: ar, méret, szin. A tapasztalati jellemzékrdl (példaul izhatas) a termék megva-
sarlasat, elfogyasztasat kovetden tud képet alkotni a fogyasztd. A bizalmi jellemzok kozé pedig olyan
tulajdonsagok tartoznak, amelyeket a fogyaszté még a fogyasztas soran vagy azt kovetden sem tud
megitélni (ilyen példaul az élelmiszer-biztonsag, vagy a termék biomindsitése).
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Kiegyenlité funkcio

A vidéki teriiletek gazdasagi-tarsadalmi erdsodése a gazdasagi novekedés szer-
ves része. A regionalis konvergenciat célzo beavatkozasok (régiok kozotti disztribu-
tiv politikak) ezért indokoltak lehetnek (b&vebben lasd: Ferrer, 2007).

A részorultak jovedelmi tamogatasa (kiilonosen magas kockazatok, valsag stb.
esetén) az egyik leggyakoribb és legelfogadottabb beavatkozasi forma. Alkalmaza-
sat azonban alapos koltség-haszon és raszorultsagi elemzéseknek, vizsgalatoknak
kell megel6znitik. A KAP jelenlegi jovedelemtamogatasi rendszerét (artamogatas,
kozvetlen tamogatasok stb.) nem alapoztik meg ilyen jellegii elemzések, igy nem
meglepd, hogy a tamogatasok transzferhatékonysaga meglehetdsen alacsony. A je-
lenlegi tdmogatasi rendszer a termelési tényezok és a termelési jogok tulajdonosait,
s nem az arra raszorulokat tamogatja.

Raadasul, minél kevésbé koveti a rendszer a raszorultsagi elvet, a koltségve-
tési vitak soran annal inkabb érvényesiil a netto mérlegpozicio védelmére iranyu-
16 igény: a tagallamok versenyeznek az alapokért, és a politikakat arra hasznaljak,
hogy maximalizaljak koltségvetésbdl szdrmazod bevételiiket, vagy minimalizaljak
veszteségeiket. E helyzetbdl a kiutat a teljes szétvdlasztds, valamint a célzott politi-
kak (targeting) szélesebb korii hasznalata jelentheti.

A kiegyenlité funkcion alapuld jovedelemtadmogatasi rendszert még a legra-
dikalisabb szerzok is indokoltnak tartjak, igaz, tobbnyire az utfliggéségre (path-
dependency) hivatkozva. Buti—Nava [2003] példaul arra a kovetkeztetésre jut,
hogy folytatni kell az artdmogatasrol a jovedelemtamogatasra vald attérést, ugyan-
akkor nem indokolt az ilyen jellegli tdmogatasok kdzponti finanszirozdsa. Nem
hagyhat6 azonban figyelmen kiviil, hogy a KAP ilyen jellegli atalakitasa jelent6s
redisztribucids hatdsokkal jarna. Az Gtfiiggdség az EU koéltségvetése szempontjabol
meghatarozo6 jelentdségii. Begg [2007] szavait idézve: ,,Az utfliggdség miatt a KAP
valtozasa nem varhato egyik pillanatrél a masikra; a legutobbi reformok is azt mu-
tatjak, hogy a fokozatos megkozelités az egyetlen politikailag megvaldsithaté modja
a rendszer jobbitasanak.” Még a Sapir-jelentés is azt tartalmazza, hogy a mezdgaz-
dasag tekintetében a beavatkozas olyan multtal rendelkezik, amely nem szamolhatd
fel egyik pillanatrél a masikra (Sapir et al., 2004).

A beavatkozas szintje
A 4. tablazat dsszegezte a centralizacid és a decentralizacio mellett sz616 fonto-

sabb érveket. Ez a fejezet azt vizsgalja, hogy a fenti elvek mennyiben érvényesiilnek/
érvényesiilhetnek az agrar- és vidékfejlesztési politika teriiletén.
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Centralizacio

A korébbi fejezetek alapjan megallapithato, hogy kozponti szinten csak a koz-
joszag-alapll tdmogatasi rendszerek, valamint a jelentds, tovagytriizé hatasokkal
rendelkezd externalitasok kezelése indokolt. E célkitlizések azonban fontos teriileti
¢és eldny- (benefit) dimenziokkal rendelkeznek. 4 kozjavak teriileti és elonydimen-
zioinak figyelembevételével jol érvényesitheto a szubszidiaritas alapelve. Kézosségi
szintii (centralizalt) intervencio a kévetkezo esetekben lehet indokolt:

— regionalis (europai) és globalis kozjavak (az onérdekkdvetd kormanyzatok
miatt);

— vertikalis kooperaci6 alaptevékenységek esetén (példaul: kutatas);

— méretgazdasagossag;

— kockazatcsokkentés és kozvetlen hasznossag (elonyeik altalaban szélesebb
korben élvezhetdk, mint a kapacitasbovito tevékenységeke);

— Osszekapcesolt termékek.

Tekintettel arra, hogy a nemzetkozi és globalis kozjavak (példaul klimavalto-
z4s elleni kiizdelem) eldallitasa terén igen nagy az elmaradas, azok eldallitasdnak
mai finanszirozasa gyakorlatilag a jové generacioi iranyaba megvalosuld eréforras-
transzfernek tekintheté. A korlatozottan rendelkezésre allo eréforrasokat a szegé-
nyebb orszagok nagy valdsziniliséggel inkabb a jelenbeli fogyasztasra és ndvekedés-
re forditjak a kozjavak eldallitasa helyett, ami mindenképpen indokolja a kézponti
beavatkozast (Schelling, 2002).

A regionalis és globalis kozjavak esetében tekintettel kell lenni arra a tényre,
hogy nemzetkdzi szinten az egyes orszagok éppen ugy viselkednek, mint a nemze-
ti piac szerepl6i: onérdekkovetok (OECD, 2004). A regionalis és globalis kozjavak
kivant mértékii eldallitdsdhoz gyakran nem elegendd a nemzeti politika, nemzetko-
zi egylittmiikodésre, vertikalis, a kiillonb6zo kormanyzati szintek (helyi, regionalis,
nemzeti, nemzetkdzi) kozotti kooperaciora lehet sziikség.

A helyi kozjavak hatékony el6allitdsa szempontjabol meghatarozo jelentdségii
tényez6 a meéretgazdasdagossag, igy azt mindenképpen figyelembe kell venni a pénz-
igyi decentralizacié optimalis szintjének meghatarozasa soran. (Ehhez szorosan
kapcsolodo kérdés a feladatok kormanyzati szintek kozotti megosztdsa.) Amennyi-
ben méretgazdasagossagi alapon a kozjavak eldallitdsanak kozponti finanszirozasa
az elényos, a tovagylriizé hatasok jellegétdl fliggden a tobbi funkcid alacsonyabb
kormdanyzati szinten is hatékonyan ellathato, és megfontoland6 a decentralizécio.

Kiilonbséget tehetiink alap- és kiegészito tevékenységek kozott is (Binger, 2003).
Az alaptevékenységek a nemzetkozi kooperacioval eldallithatd globalis kozjavak-
ra irdnyulnak. Az els@sorban nemzeti hataskorbe tartoz6 kiegészité tevékenységek
egyrészt alkalmassa teszik az egyes orszagokat az alaptevékenységek soran bizto-
sitott kozjavak fogyasztasara, masrészt értékes nemzeti kozjavak eldallitasara ira-
nyulnak. A globalis felmelegedés csokkentése példaul alaptevékenység.
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Morrissey et al. [2002] a varhato elénydk harom csoportjat kiiloniti el: a koc-
kazat csokkentését, a kapacitasbdvitést és a kozvetlen hasznossagot. Ezek mértéke
hatarozza meg, hogy egy-egy kozjoszag nemzeti, regionalis vagy nemzetkozi.
A kockazat csokkentése és a kozvetlen hasznossag altalaban szélesebb kori elényok-
kel jar, mig a kapacitasbdvités teriilete tobbnyire korlatozottabb, igy inkabb helyi,
nemzeti kdzjavakra utal.

Osszekapcsolt termelésrél akkor beszéliink, ha két vagy tobb termék termelése
valamilyen modon (technikai fiiggdség, nem oszthato input stb. révén) 6sszekapcso-
16dik. Osszekapcsoltsag esetén felmeriilhet a koltségek komplementaritasa (gyakran
hasznalt kifejezéssel: economies of scope), ami azt jelenti, hogy az outputokat kiilon-
kiilon koltségesebb eldallitani, mint egyiitt. A mezdgazdasagi kdzjavak esetében az
Osszekapcsoltsag tobbnyire a nem oszthatd inputra vezethetd vissza. Nem oszthatd
input esetén nehéz megallapitani, hogy az mennyiben jarul hozza a kérdéses ter-
meékek eldallitasahoz. A mezdgazdasagban a fold a legnyilvanvalobb megjelenési
formadja az ilyen jellegli inputoknak, hiszen a fold a tajkép megdrzése, a biztonsagos
¢lelmiszer-ellatas és a mezdgazdasagi termelés szempontjabol egyarant meghataro-
70 inputtényezd. Valojdban azonban a munkaerd és az allatdllomany is rendelkezik
ilyen tulajdonsagokkal. Brunstad et al. [2007] elemzése ramutat, hogy a kozjavak
(esetiikben a tajkép és a biztonsagos élelmiszer-ellatas) 6sszekapcsolt termeléséhez
sziikséges tdmogatas sokkal kisebb, mint a kiilon-kiilon eléallitasé. A kozjavak je-
lentds része kiegésziti egymast, a biztonsagos ¢lelmiszerellatas kivant szintjét meg-
célz6 tamogatas a kulturalis tajkép megdérzésének a koltségét is csokkenti.

Decentralizdcio

A kib6viilt unio teriiletén nagyon jelentdsek a kiilonbségek a jovedelmek, a nép-
stirliség, az éghajlat, a fold jellege stb. terén. Nem véletlen tehat, hogy a tamogatni
kivant célkitlizések esetében is meglehetdsen heterogének a preferencidk. Az erésen
eltérd preferenciak a decentralizacio irdnyaba mutatnak.

A fentiek alapjan ugy tiinik, hogy teljes kézpontositas (kozponti finanszirozas,
végrehajtas és ellendrzés) csak az dsszekapcesolt termékek esetében indokolt. Minden
mas esetben megfontolandé a decentralizacié valamilyen mértéke.

Az agrarpolitika lehetséges eszkozei
Az allami beavatkozas eszkdzeit, valamint azok lehetséges — a kordbban targyalt

szempontokat figyelembe vevd — agrarpolitikai alkalmazasi teriileteit a 8. tablazat
foglalja Gssze.
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8. tablazat

A kozponti beavatkozas lehetséges eszkozei az agrarpolitikaban

Alkalmazasi teriilet

Szabalyok, rendeletek, iranyelvek Negativ externaliak, sztenderdek

Coase-tipustt megoldasok Egyes kornyezetvédelmi kérdések

(Részben) kormanyzati termelés Valsag- és kockazatmenedzsment

Pigou-tipusti tamogatasok vagy adok Kozjavak, multifunkcionalités, pozitiv externaliak

Forras: Sajat 0sszeallitas.

Az eszk6zok meghatarozasa soran tarsadalmi (joléti) és gazdasagi (koltség-ha-
tékonysag) szempontokat egyarant figyelembe kell venni. Itt gyakorlatilag a kolt-
ségvetés aranyossag-alapelvérdl van sz, bar az alkalmazandé eszkozrdl folyd vitak
gyakran a szabalyozas vagy kiadas kérdésre szoritkoznak.

Agrarpolitika a koltségvetési alapelvek tiikrében

Ez a fejezet azt vizsgalja, hogy a jelenlegi K6z6s Agrarpolitika mennyiben felel
meg a koltségvetési alapelveknek, illetve ezek fényében milyen irdnyu valtoztata-
sokra van szilikség.

Szubszidiaritas

Az ECORYS [2008] az EU-koltségvetés kiadasi oldalarol késziilt tanulmanya
a Kozos Agrarpolitikat illetéen is elvégezte a szubszidiaritasi tesztet, méghozza
kib&vitett formaban. A teszt sordn nemcsak a fiskalis foderalizmus harom f6 kri-
tériumat, hanem a politikai gazdasagtan és a kozosségi valasztas tudomanya terii-
letérdl szarmazo szempontokat is figyelembe vettek. Elemzésiik 6 kovetkeztetései
a kovetkezok.

— A piaci intézkedések és kozvetlen tamogatasok fo oka az utfiiggéség (path
dependency).

— Mivel az artamogatasok és az 0sszekapcsolt tamogatasok piac- és termelés-
torzitdé hatasokkal rendelkeznek, egyértelmii extern hatasok jelentkeznek, ami az
agrarpolitika kézpontositasa mellett szol, bar ez csak masodik legjobb megoldasnak
tekinthetd. (A legjobb megoldas a teljes megsziintetés.)

— Mivel a tamogatasok novekvo hanyada szétvalasztott, a centralizacid sziiksé-
gessége megkérddjelezhetd. Az elemzések szerint a jovedelemtamogato politikakat
decentralizalni kell.
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— Bizonyos esetekben indokolt lehet az EU részvétele (Pigou-féle timogatasok)

a multifunkcionalis jellemz6k és a pozitiv externalidk (II. pillér) timogatasaban. Ez

azonban csak a pénziigyi tdmogatasra korlatozoédhat, az implementacio a helyi/re-

gionalis/nemzeti hatosadgok feladata. A kozosségi javak elosztasi problémaja
(common pool) az EU-tdmogatas ellen hat.

Aranyossdg

Tamogatas nélkiil a vidéki kozjavak szintje elmaradna a tarsadalmilag kivanatos
szinttdl. A tamogatasok jelenlegi szintje — egyes allaspontok szerint — azonban jelen-
tos mértékben meghaladja a kézjavak altal indokolt mértéket.

Bar az agrarpolitika alapveté célkitiizései tobbé-kevésbé valtozatlanok marad-
tak az évtizedek sordn, az utdbbi években jelentds hangsulyeltolodas valosult meg.
Mig a korabbi évtizedekben a jovedelmi celkitiizés volt a legfontosabb, napjainkra
egyre inkabb eldtérbe keriilt a kornyezet, a vidékfejlesztés, a biztonsdagos élelmiszer,
valamint a jovobeni kézvetlen tamogatas alapjat képezd kozjavak nyujtasa. E cél-
kittizések fontos teriileti dimenzidkkal rendelkeznek. Esetiikben a hagyomanyos,
sz¢leskortien alkalmazott politikak nem feltétleniil felelnek meg a tarsadalmi igé-
nyeknek, gyakran pazarlok és nem elég hatékonyak.

A szakirodalom szerint a cél- és kdltséghatékonysag optimalizalasa célzott poli-
tikakkal valosithato meg leginkabb. A célzott politika specifikus, a politika célkitii-
zéseli altal jol meghatarozott eredményekre iranyul, valamint minimalizalja a tdmo-
gatni nem kivant kedvezményezettekhez eljutd transzfereket és negativ tovagyiiriizé
hatasokat (OECD, 2007).

A célzott politikakhoz jelentds tranzakcios koltségek tarsulhatnak. Azokat azon-
ban a célzott politikabdl szarmazo elénydk, az alacsonyabb Osszegii transzferek,
a hatékonyabb politika és a csokken torzitasok kompenzaljak. Eppen ez, vagyis
a célzottabb politikakkal varhaté megtakaritas az oka annak, hogy az utobbi — szigoru
koltségvetési korlatok altal jellemzett — iddszakban egyre nagyobb figyelem iranyul
a célzottabb politikakra.

Bar a célzottabb politikék a transzferek tekintetében megtakaritdsokat eredmé-
nyezhetnek, jelentds lehet az implementacios (politikafiiggd tranzakcios) koltségiik.
A realis célértékek meghatarozasa specialis informaciokat és szakértelmet igényel.
Lehet, hogy ilyen informaciok nem allnak rendelkezésre, vagy koltséges a beszer-
z¢ésiik. Ez mindenképpen korlatozza a célzott intézkedések potencialis felhasznalasi
teriiletét. Célzott politikak esetén az implementécié és az ellenérzés altalaban na-
gyobb transzferegységre (hektarra, eredményre, vagy kedvezményezettek szamara)
vetitett tranzakcios koltséggel jar. Ez azért van, mert a fix koltségek kisebb mértéki
transzferre vetiilnek, rdadasul a célértékek meghatarozasa, a projektek kidolgozasa
¢és a megfelelés ellendrzése tobbletkdltséget eredményez. A teljes implementacios
koltség azonban kisebb lehet, mivel a programok lefedettsége (teriilet, kedvezménye-
zett stb.) kisebb (OECD, 2007).

52



A termel6k esetében a célzott politikak tranzakcids koltsége erdsen fiigg a rend-
szer miikodésétél. A széles alapokon nyugvéd politikakhoz képest mindenképpen
nagyobbak, ha a termeldknek egyéni, projektszerii szerzédéses kapcsolatot kell 1éte-
sitenilik a hatdsaggal ahhoz, hogy hozzajussanak a tamogatashoz. Ekkor a tdamoga-
tasbol szarmazo elényoket dssze kell vetni a felmeriilé koltségekkel. A termeléknél
felmeriilé koltségek korlatozhatjdk az onkéntes rendszerekben torténd részvételt,
kiilondsen akkor, ha a tamogatasbol szarmazoé elényok nem haladjak meg a megfele-
1és koltségét (beleértve a tranzakcios koltségeket is).

Kiilonbozo foldrajzi teriiletek és specialis igények esetén nehezen koordinalha-
tok a szigortian meghatarozott célok. Ilyenkor a projektszerii megkozelités segithet,
amikor a termel6 kidolgozza és benyujtja azt a projekttervet, amely a tamogatas
ellenében megvalositand6 célokat tartalmazza.

Az OECD [2007] tanulmanya arra a kdvetkeztetésre jut, hogy a piaci hianyos-
sagokat (példaul: t4j, biodiverzitas) korrigalo politikak esetén a célzott timogatasok
(fiiggetlendl attdl, hogy szétvalasztottak-e vagy sem) szamos esetben (kiilonosen,
ha a célzott intézkedéssel elérhetd megtakaritas nagy) koltséghatékonysag szem-
pontjabol a legjobb megoldasnak bizonyulnak. A tanulmany a kovetkez6 kivételeket
emeli ki: széleskortien jelentkezd piaci hianyossag, amely korlatozza a célzottabb
intézkedés altal elérhetdé megtakaritast; magas politikafiiggd tranzakciods koltségek;
szétvalasztott tamogatds, valamint nehezen elkiilonithetd termék és nem termék eld-
allitasa esetén.

A célzottsag mértékét nehéz pontosan becsiilni, mert tobbféle dimenzidja és
mértéke lehetséges. A legelterjedtebb a teriileti célzottsag, amely tobbnyire teriilet-
alapt tdmogatasokhoz kapcsolodik. Ebben a forméban nagy Osszegek viszonylag
szerény adminisztracios koltséggel allokalhatok. Az elonyok akkor a legnagyobbak,
ha a preferenciak és igények erds foldrajzi eltérésén til a megfelelés koltségei terén
is jelentds teriileti kiilonbségek mutatkoznak (példaul: a fold termelékenysége, az
eltéré foldhasznalati intenzitas, az eltérd termelési rendszerek miatt). Mivel ekkor
a (hatar-) nyereség ¢és koltség is teriileti eltéréseket mutat, fontos, hogy e foldrajzi
eltéréseket az 0sztonzok megallapitasa soran figyelembe vegyék.®

A tarsadalmi célzottsag inkabb a jovedelempolitikakra jellemzd. A projektszin-
tl célzottsag, amely bizonyos termelési eljarasra vagy eredményre irdnyul, sokkal
pontosabb, de altaldban koltségesebb is.

A célzottsag egyik fontos kérdése, hogy egy-egy intézkedés csak az uj (potlo-
lagos) ,,szolgaltatasokra”, vagy a mar meglévokre is kiterjedjen-e. Az elsé esetben
nem vehetnek részt a programban azok a gazdalkodok, akik mar elérték a kivant
eredményt, vagy alkalmazzak az elvart termelési eljarast.

Fontos kérdés a célvaltozok meghatarozasa is. Latacz-Lohman [2000] szerint a
vart eredményhez legkodzelebbi valtozok a leghatékonyabbak. Ugyanakkor a lehetd

¢ Bdvebben lasd példaul: Latacz-Lohman [2000]; OECD [2001a és 2003].

53



legnagyobb rugalmassagot kell biztositani azon a téren, hogy a gazdalkodok hogyan
érik el a jol meghatarozott, mérhetd célt. E rugalmassag a politika elfogadasat is
megkdnnyiti (OECD, 20015). Meghatarozza a célzottsdg hatékonysagat az is, hogy
mire iranyul a célzas: a legkisebb koltségre, a legnagyobb haszonra, vagy a legma-
gasabb haszon/koltség aranyra.

Addicionalitas

A decentralizaci6 erdsodésével elkeriilhetetleniil nd a tarsfinanszirozas aranya.

Ar/érték ardny

Az elemzésnek talan ez a legbonyolultabb teriilete. Gazdasagi értelemben a po-
litika koltségének hatasa altal elérni kivant hozzaadott értéket, valamint azt kell tiik-
roznie, hogy a tarsadalom mennyit hajlandd fizetni a mezdgazdasagbol szarmazo
elénydk megtartasaért.

A beavatkozas célja altalaban valamilyen piaci hianyossag (kozjavak, externaliak,
aszimmetrikus informacio stb.) kezelése, mert az érintett ,,termékek™ esetében nem
miikodik megfelelden, vagy egyaltaldn nincs piac. Eppen ezért a piaci érték meg-
hatarozésa is nehéz. Tovabb neheziti a kalkuldciot, hogy kiilonb6z6 értékek (hasz-
nalati, opcids, egzisztencialis, hagyaték) vehetok figyelembe, és nincs altalanosan
elfogadott mérési modszer. A leggyakrabban (els6sorban kornyezetvédelmi szol-
galtatasokra) alkalmazott mddszerek a kovetkezok: feltételes értékelés (contingent
valuation), utazasi koltség és élvezeti ar. Az érték meghatarozasa ezen a teriileten
tovabbi kutatasokat igényel.

Hozzaadott érték eurdpai szinten

Az ECORYS [2008] tanulmanya szerint jelenleg a KAP EU-szintii hozzdadott
értéke kedvezotlen mindsitést érdemel. Ennek f6 oka, hogy az intézkedések nem
célzottak, ez pedig tulzott mértékii alternativ koltséget eredményez. A kozvetlen ta-
mogatasok olyan paramétercken alapulnak, amelyek nem kapcsolodnak a kitlizott
célok elérése soran felmeriild koltségekhez. Mas tanulmanyok még tovabb mennek.
Az eurdpai hozzdadott érték Sapir-jelentésben megfogalmazott definicidja alapjan a
K AP megsziintetendd és teljes mértékben renacionalizalandé (Sapir et al., 2004).

Valojaban nehéz eldonteni, hogy a mezdgazdasag EU-szintii tamogatasa létre-
hoz-e eurdpai hozzdadott értéket. A valasz igazabdl intézkedésenként eltérd lehet.
Tobb olyan teriilet is van (élelmiszer-mindség, kereskedelempolitika, egyes kdrnye-
zetvédelmi kérdések, nemzetkdzi és globalis kozjavak stb.), ahol indokoltnak tiinik
az EU-szintll irdnyitds. Rdadasul az EK-Szerzddés kozosségi szintre helyezi az ag-
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rarpolitikat, ami intézményileg mindenképpen megoldja a kérdést. Am a politikat
kétségkiviil ugy kell atalakitani, hogy megfeleljen a kozkiadasokra vonatkozo alap-
vetd szabalyoknak, valamint a hozzdadott érték alapelvének: javitani kell a haté-
konysagot (célzott politikak), és minimalizalni sziikséges az alternativ kéltségeket.

Europai kozjavak

Az eurdpai mezdgazdasag szerkezete ¢és funkcioi sok tekintetben kiilonboznek
a tengerentuli orszagok magas versenyképességili agrargazdasagaitol. Ez utobbiak-
tol eltéréen az eurdpai mezdgazdasag évszazados hagyomanyokra tekint vissza. Je-
lentds szerepet tolt be a gazdasagban, a természeti eréforrasok felhasznalasaban, a
kornyezet alakitasaban, tovabba a tarsadalmi szerkezetben (eurdpai mezogazdasagi
modell). Kiemelendd, hogy az eurdpai mezdgazdasag siirlin lakott orszdgokban mii-
kodik, s jelentés a hozzéjarulasa a kis telepiilések fennmaradéasahoz. (A tengerentuli
magas versenyképességii mez6gazdasagok — az Egyesiilt Allamokban, Kanadéban,
Argentindban, Ausztralidban, Uj-Zélandon — tobbnyire ritkan, vagy viszonylag rit-
kan lakott, az eurdpaival 6ssze nem hasonlithat6 telepiilésszerkezettel jellemezhetd
térségekben folytatjak az agrartermelés jelentds részét.)

Az EU-orszdgokban az agrartermelésnek nemcsak a végtermék-eléallitas a cél-
ja, hanem a vidék arculatdnak megdrzése, a vidéki kdzosségek fenntartasa, a kor-
nyezeti javak eléallitasa. E szerepet korabban a mezégazdasag kettds hivatasanak
nevezték, az utdbbi évtizedben pedig a multifunkciondlis mezégazdasdg az eurdpai
mezdgazdasagi modell kdzponti tényezdje. E teljesitmények egyuttal versenyhat-
ranynak tekintheték a tengerentuli versenytarsakhoz képest. (Utdbbiaknal ugyanis e
fajta addicionalis szerep nem hérul az agrargazdasagra.)

Az EU mezdgazdasaganak tarsadalmi-gazdasagi szerepét a GDP-eléallitasban,
illetve a foglalkoztatasban betoltott sulyanal pontosabban mutatja a mezdgazdasdagi
foldteriilet, illetve az erddteriilet ardnya. Annak mértéke az EU-tagorszagok t6bb-
segeben meghaladja a 80 szazalékot (1asd a 9. tablazatot). Azaz Eurdpaban a fold-
felszin dont6 részét a mezdgazdasag gondozza. E teriiletek — beleértve az erddket
is — az EU-ban jellemzden kulturtijak, a rendszeres gazdasagi tevékenység altal
gondozott, fenntartott foldteriiletek. E tajak rendben tartdsa, az er6zidé megel6zése, a
foldfelszin névényekkel torténd boritasa, az allergén és egyéb gyomnovények kiirta-
sa, a kiilonféle kornyezetvédelmi eldirasok betartasa, a ruralis tdjakhoz kapcsolodod
kulturalis 6rokség megérzése egyardnt pozitiv externalitasok, kdzjavak eldallitasat
jelenti. Mindezek egyiittesen europai kdzjavaknak minésithetok.
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9. tablazat

A mezodgazdasagi teriilet és az erdéteriilet aranya az Eurépai Uniéban,
illetve egyes EU-tagorszagokban 2008-ban

Mezogazdasagi teriilet Erdéteriilet Osszesen

M @ (1+2)
Ausztria 40,1 41,6 82,5
Csehorszag 46,1 34,1 80,1
Franciaorszag 54,1 31,6 85,6
Gordgorszag 64,0 22,8 86,8
Lengyelorszag 52,1 30,0 82,1
Magyarorszag 61,8 19,7 81,5
Nagy-Britannia 69,9 11,6 81,5
Németorszag 477 30,2 77,9
Olaszorszag 50,1 23,3 73,4
Spanyolorszag 50,0 333 83,3
Svédorszag 7,0 73,5 80,5
Szlovéakia 39,3 41,6 80,9
Szlovénia 24,2 60,1 84,3
EU-25 42,4 - _
EU-15 41,9 38,2 81,1
EU-10 44,8 - -

Forras: EU Commission, Directorate-General for Agriculture.

A mezbdgazdasag a termék-eldallitdson tal tehat tovabbi potlolagos szolgalta-
tasokat teljesit a tarsadalom részére. Ezért a mezdgazdasag eurdpai modelljének
lényeges sajatossaga a tobb funkciod, a multifunkcionalitds. A multifunkcionalitas
kulcselemei a kovetkezok:

— t6bbszords termék- és nemtermék-kibocsatasok 1étrehozasa, amelyeket a me-
z0gazdasag egyiittesen allit el (6sszekapcsolt termék);

— egyes nem termékkibocsatasok az externalitasok, illetve a kozjavak jellemzéit
mutatjak.

A multifunkcionalis jellemzok akkor vezetnek gazdasagpolitikai akcidkhoz, ha
egyes jolétnoveld vagy jolétcsokkentd tobbszords outputok esetében nincs magan-
piac. Ha ilyen esetben politikai akci6 sziikséges az externalitas internalizalasara,
az érintett tevékenység jellemzdi hatdst gyakorolnak a tervezésre és a korrekcios
tevékenység alkalmazasara.
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A magan- és a kozjavak egyiittes eldallitasa esetén a hatékonysag feltétele egy-
részt, hogy a maganjavak termelését, felhasznalasat és kereskedelmét a piaci mecha-
nizmus hatdrozza meg. Masrészt a tarsadalom altal igényelt kozjavak elédllitasahoz
célzott és szétvalasztott gazdasagpolitikai intézkedések sziikségesek. A cél olyan jo
politikai gyakorlat kialakitasa, ,,amely az élelmiszer- €s a nem élelmiszer-eléallitas
tobbszoros céljat a legkdltségkimélébb modon éri el, figyelembe véve a nemzetkozi
atsugarzo hatas kozvetlen és kozvetett koltségeit” (OECD, 20015).

Kiemelendd azonban, hogy a KAP-tdmogatasok nagysagrendje nem a fenti
funkcidk alapos mérlegelése alapjan alakult ki. Az agrartdmogatasok nagysagrendje
alapvetden a multbeli 6sszegeken alapul, azok nagysdagrendje tehat sziikségképpen
vitathato.

MEGVALASZOLANDO KERDESEK A KOLTSEGVETESI
FELULVIZSGALAT FOLYAMATABAN

Dalia Grybauskaité [2008] koltségvetési fobiztos a témakorrdl az eddig kiala-
kult allaspontokra tekintettel a kovetkezOket emelte ki:

— elkeriilhetetlen az agrarkiadasok reformja;

—a Kozos Agrarpolitikat az 4j kozos célokkal kell 6sszehangolni;

—nem keriilhetd el a kdzvetlen tamogatasok fokozatos megsziintetése;

— Iényeges elem a II. pillér megerdsitése, illetve az 1. pillér tarsfinanszirozésa;

— a vidékfejlesztést el kell mozditani a kohézids politika felé.

Az alapvetd kérdés az, hogy milyen kiadasokat finanszirozzanak az europai
addfizetok. Az eurdpai dontéshozok és az adofizetok szamara egyaltalan nem maga-
tol értet6dd a Kozos Agrarpolitika tovabbi finanszirozasa. Felmertil a kérdés, hogy
indokolt-e a megreformalt Kozos Agrarpolitika kozos finanszirozasa. Kiszélesithe-
t6-e a nemzeti tarsfinanszirozas? Indokolt-e a kozvetlen tamogatasi rendszer kdzos
finanszirozasanak hossza tavu fenntartasa?

Indokolt-e a megreformalt KAP ko6zos finanszirozasa?

Az eldz6 fejezetben foglalkoztunk azzal a kérdéssel, hogy mikor indokolt a ko-
z0s finanszirozas. Most kiindulasként mégsem ezekre az alapelvekre hivatkozunk,
hanem ismertetiink néhdny olyan (bizottsagi korokben és egyes tagallamok altal is
osztott) allaspontot, amely (a mar emlitett Sapir-jelentésen kiviil) egyértelmiien el-
utasitja a k6z0os finanszirozast.

»Az 1 célkitlizések és feladatok meghatdrozasa (mint példaul: a kdrnyezet és
a vidéki teriiletek védelme) elsdsorban azt a célt szolgalja, hogy indokoltta tegye a
tamogatasok folytatasat. Bar azt hangoztatjak, hogy az EU-tamogatasok a termeldk
altal a tarsadalomnak nyUjtott szolgaltatdsokat dijazzak, sem a vidéki térséget erd-
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sebben célzo intézkedések, sem a feltételesség (cross compliance) kdrnyezetvédelmi
és allatvédelmi motivumai nem elég meggyozdéek. A multifunkcionalis eurépai me-
z0gazdasagi modell 0j intézkedései — elddeihez hasonléan — elsésorban disztributiv
politikai célokat szolgalnak. [...] A K&zos Agrarpolitikat illetéen marad tehat a kér-
dés: miért kellene folytatni a gazdasag egy viszonylag kis (raadasul a foglalkozta-
tasban csak csekély jelentséggel bird) csoportjanak aranytalanul magas kdzosségi
tamogatasat [...]?” (Becker, 2008)

,,Koltségvetési stulya miatt a KAP politikai és eréforrasoldalrol egyarant fékezi
a reformokat. [...] A kezdeti években a biztonsagos €lelmiszer-ellatds megteremté-
se er6sen motivalta a termelésdsztonzé kozos politika kialakitdsat. Ma mar nincs
ilyen motivacio. Adott tehat a kérdés: miért kellene a mezégazdasagnak nagyobb
tamogatasban részesiilnie, mint a banydszatnak, a textiliparnak vagy barmelyik mas
hanyatlo iparagnak?” (Begg, 2007 — kiemelés téliink.)

Ezek a megkozelitések altalaban az EU-szintli hozzdadott érték vizsgalatabol
indulnak ki. A gondot — mint mar oly sok alkalommal — itt is a kozjavak értékelése
(illetve annak hidnya) okozza. Mint mar emlitettiik a kdzjavak értékének meghata-
rozésa rendkiviil nehéz feladat. Azt altalaban mindenki elfogadja, hogy hozz4jarul-
nak a helyi/regionalis/nemzeti/EU/globélis joléthez, am értékiik nem jelenik meg a
GDP-ben.

Amennyiben a megreformalt politika tdmogatasait kozjavakra (pozitiv
externalidkra) alapozzuk, és Pigou-tipusu tamogatasokat alkalmazunk az externaliak
internalizalasara, a novekedést bovitett (a kozjavak értékét is magaba foglalé) GDP-
vel kell mérni a hagyomanyos GDP helyett (bévebben lasd: Brunstad et al., 2007).

Tovabbi problémat okozhat, hogy egyes kozjavak értéke nem a mezdgazdasag-
nal jelenik meg. A biodiverzitas, a tajkép és szamos mas kozjavak haszna példaul
a turizmusban jelentkezik. Amennyiben a kozjavak értékét sikeriil meghatdrozni
(vagy inkabb megbecsiilni), és a novekedés mérése soran a megfeleld helyen figye-
lembe venni, pontosabb képet kaphatunk a megreformalt agrar- (vidék-) politika al-
tal eléallitott eurdpai hozzdadott értékrol.

A mezbdgazdasag kiillonosen fontos Europa szdmara, és nemcsak az élelmiszer-
termelés miatt. Az élelmiszereken kiviil a mezégazdasag szamos olyan terméket
(szolgaltatast) allit el6, amelyekért nem fizetlink ugyan, mégis értéket képviselnek.
A mezégazdasag két szempontbol is jelentosen eltér a gazdasag tébbi agazatdtol:
szoros kapcsolatban all a fizikai kornyezettel és a termelés jelentds externaliakkal
(kozjavakkal) jar. Ez azt jelenti, hogy az élelmiszer-termelés soran a mezégazdasag
a tarsadalom 4altal értékelt teljesitmények teljes skaldjat nytjtja, mikdzben azt a (ag-
rartermékek) piac(a) csak részben honoralja. A szabalyozas segithet egyes esetekben,
am bizonyos koriilmények kozott pénziigyi eszkozokre van sziikség a piaci hidnyos-
sagok korrekcioja érdekében. A szabdlyozas és finanszirozas kereteit EU-szinten kell
kialakitani a kovetkezdk miatt.
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— Europa a vilag egyik legnagyobb élelmiszer-termel6 régidja. A globalis élel-
miszer-biztonsag szempontjabol kulcsfontossagu a (valsag esetén mozgodsithato)
termelési tényezok ,,készenlétben” tartdsa, a versenyképesség javitasa, valamint az
innovacio6 osztdnzése.

— A fold stratégiai inputtényezé. A mezégazdasag és az erddgazdasag hasznosit-
ja az europai foldfelszin tobb mint 80 szazalékat. Az élelmiszer-termelés csak egyi-
ke az 6koszisztéma szamos szolgaltatasainak. A piaci viszonyok szabad érvényesii-
lése hattérbe szoritja a foldért mint inputért ,,versenyzd” tobbi (joléti) szolgaltatast,
hiszen azoknak nincs, vagy csak korlatozottan van piacuk. Az egymassal versenyzo
prioritasok kezelése kdzosségi szinten kialakitott rugalmas, stratégiai foldhasznalati
politikat igényel, amely nem nélkiilozheti a (legalabb részben) kozosségi forrasbol
finanszirozott pénziigyi 6sztonzoket sem.

— A globalis kérnyezeti probléemdk (példaul: a klimavaltozas) kezelése EU-
szinten indokolt. A klimavaltozas elleni kiizdelem az EU kiemelt prioritasai kozé
tartozik. Aligha van olyan szektor, amelyet jobban érinthet a klimavaltozas, mint a
mezbdgazdasagot (szélséséges iddjarasi viszonyok miatt aradasok, szarazsag, termési
iddszak, hdmérséklet stb.). A mezdgazdasagnak nemcsak alkalmazkodnia kell a kli-
mavaltozashoz, hanem kiizdhet is ellene (alternativ energiaforrasok, szénmegkotés,
csokkentett karosanyag-kibocsatas stb.). A fold egyszerre a legfontosabb kibocsatasi
forras és a kiizdelem legfontosabb eszkoze.

— A természet, a kornyezet és a taj minosége és menedzsmentje hataron atnyulo
megkozelitést tesz sziikségessé, hiszen sem az 6koszisztéma, sem a kdrnyezet, sem a
szennyezés nincs tekintettel a nemzeti hatdrokra.

— Az etikai szempontok (példaul: allatjolét), valamint az (human-, névény- és
allat-) egészségiigyi kovetelmények kereskedelmi szempontbdl szupranaciondlis
megkozelitést igényelnek.

— Eurdpai érdek a fenntarthato fejlodés, méghozza tgy, hogy annak terhét ne
haritsuk a kornyezetre, a fejlddd orszagokra vagy a jové generacioira.

10. tablazat
Reform a koltségvetési alapelvek tiikrében

SZUBSZIDIARITAS Novekvo mértéki decentralizacio

ARANYOSSAG Célzott politikak, koltség-elony elemzés, projektmegkozelités
ADDICIONALITAS Altalanytamogatas kivételével tarsfinanszirozas

AR/ERTEK ARANY Koltséghatékonysag + nem termék outputok értékének kalkulacioja

EUROPAI KOZJAVAK Ko6zjoszag alapu tamogatasi rendszer

EUROPAI Célzott tamogatasok; pozitiv externalidk eurdpai vagy globalis
HOZZAADOTT ERTEK tovagytriizé hatasokkal

Forras: Sajat 6sszeallitas.
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— Versenypolitikai megfontolasokbol fontos, hogy legalabb az eurdpai verseny
tisztességes (kiegyenlitett) legyen. (Példaul a termeléktdl elvart 6kologiai hatékony-
sag nem mehet a gazdasagi hatékonysag rovasara — 6kologiai megfontolasbol csak
a gazdagabb tagallamok tudnanak tamogatast nyujtani.) Kiilon kiemelend6 ezen a
téren a valsag- és kockdzatmenedzsment témakore.

A fenti esetekben indokoltnak tiinik a kozos kéltségvetés valamilyen mértékii hoz-
zdjarulasa (még ha tarsfinanszirozas formajaban is). A tdmogatasok jelenlegi szintje
azonban — egyes allaspontok szerint jelentds mértékben — meghaladja a kdzjavak altal
indokolt mértéket. A politikat ugy kell atalakitani, hogy megfeleljen a kdzkiadasokra
vonatkozo6 alapvetd szabalyoknak (lasd a /0. tabldzator), valamint a hozzaadott érték
alapelvének: javitani kell a hatékonysagot (célzott politikak) €s minimalizalni sziik-
séges az alternativ koltségeket.

Kiszélesitheto-e a nemzeti tarsfinanszirozas?

Tovabbi kérdés, hogy hogyan finanszirozzak a kdzos politikat. A tarsfinansziro-
z4s szintjének emelése szinte minden feliilvizsgélati anyagban megjelenik. Itt csak
kett6t emeliink ki, de ezek is jol tiikrozik a koltségvetési megkozelitést.

,»A tarsfinanszirozas rutineljaras a strukturalis és kohézids politika teriiletén.
Fontos hangsulyozni, hogy a tarsfinanszirozas a politika tartalmat nem valtoztat-
ja meg, csak azt, hogy ki fizeti. A tarsfinanszirozas irdnyaba torténd elmozdulés
Ugyanakkor jelentds mennyiségii koltségvetési eréforras szabadulna fel, amely mas
prioritasok tdmogatasat szolgalhatna, eldsegitve a kiegyensulyozottabb koltségve-
tést.” (Begg, 2007)

1. dbra
A centralizacié/decentralizacio mellett sz616 érvek

CENTRALIZACIO DECENTRALIZACIO
Altalanytamogatis Strukturalis
Externaliak (6sszekapcesolt termékek) alkalmazkodas
Méretgazdasigossag Heterogén preferenciak
Kiegészitd politikak Onérdekkovetd kormanyzat
Korrupcié Regionalis kiegészités | Elszamoltathatésag Vilsag- és
Lobbi (kozjoszagok) Kkockézat-
0bb1 Kozosségi eréforrasok \ menedzsment

+Utfiiggoség elosztasi problémaja

Lobbi
Eletképesség

Forras: Sajat 0sszeallitas.
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»A KAP tovabbi reformjanak egyik kiinduldpontja a tdarsfinanszirozas szerepé-
nek novelése, kiillonosen a kdzvetlen tdmogatasok terén, ahol az 0ij tagallamok a csat-
lakozasi targyaldsok soran mar megkaptak a fakultativ tarsfinanszirozas lehetdségét.
[...] Miért ne lehetne tarsfinanszirozni a kozvetlen tdmogatasokat? A strukturalis
politika teriiletén ez elfogadott finanszirozasi forma, és nem eredményezte a kdzos
politika renacionalizaciojat.” (Becker, 2008)

A vizsgalt elméletek (fiskalis foderalizmus, politikai gazdasagtan) szerint arra
a kovetkeztetésre jutottunk, hogy teljes kdzpontositas (kdzponti finanszirozas, vég-
rehajtas és ellendrzés) csak az 0sszekapcesolt termékek esetében indokolt (lasd az 1.
abraf). Minden mas esetben megfontoland6 a decentralizacié valamilyen mértéke,
a nemzeti €s regionalis hatosagoknak egyre inkabb részt kell vallalniuk a pénziigyi
felel6sségben.

Indokolt-e a kozosen finanszirozott kozvetlen
tamogatasi rendszer fenntartasa?

A kozvetlen tamogatdsokat eredetileg az artamogatds csokkentésébdl szarma-
706 jovedelemkiesés kompenzacidjaként, tehat jovedelemtamogatasként vezették be.
Kezdetben a termeléshez kapcsolodtak (6sszekapcsolt timogatas), torzitottak a pia-
cokat, igy egyértelmiien jelentkeztek (negativ) externalis hatasok. Ez indokolta
a politika és a finanszirozas kozpontositasat.

Jelenleg a kozvetlen tamogatasok jelentds része szétvalasztott (torzitdo hatasuk
nincs, vagy minimalis), a politika mégis centralizalt. A fiskalis foderalizmus elmé-
lete szerint a kozvetlen tamogatasokat teljes egészében meg kellene sziintetni.
Az utfliggdség azonban masodik legjobb megoldas keresésére 6sztondz.

Az utfliggdség miatt a KAP tdmogatési rendszere nem alakithato at egyik pilla-
natrél a masikra. A korabbi reformok is azt mutatjak, hogy a sziikséges valtoztatasok
csak fokozatosan valdsithatdak meg. Els6 1épésként csokkenteni sziikséges az dltald-
nos tamogatasok aranyat, és novelni a célzott tamogatasokét.

Bonyolultabb, tobb id6t igényld 1épés a tamogatasok tartalmanak az atalakitasa
(lasd a 2. dbrat). A jovedelemtamogatas nem lehet kozponti feladat. Sem a méret-
gazdasagossagi elénydk, sem az externalidk internalizdldsa nem indokolja a koz-
ponti finanszirozast. Raadasul a jovedelemtamogatast illetden meglehetdsen eltéro-
ek a tagallami preferenciak. A kozosségnek nincsenek meg a megfelelé eszkozei
a jovedelemreallokacios programokhoz. Egyéni szinten sem az adminisztracio, sem
a jovedelemado- és tarsadalombiztositasi rendszerekkel vald koherencia nem bizto-
sithat6 (Buti—Nava, 2003).
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2. dbra
A kozos finanszirozas oka a régi és az 0ij rendszerben
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Kozos koltségvetés Tarsfinanszirozas
Forras: Sajat 0sszeallitas.

Ugyanakkor a korabbi fejezetekben mar targyalt eurdpai és globalis kdzjavak
bizonyos esetekben sziikségessé teszik a kozponti politikat és finanszirozast. Az
ECORYS [2008] tanulmanya sem vitatja, hogy a redisztributiv politikak (kiilondsen,
ha régiok kozotti Gjraclosztasrol van szo) esetében jelentkezhetnek meéretgazdasa-
gossagi elonyok. A Kozosség rendelkezik azzal az intézményi kapacitassal, amely
sziikséges az ilyen régiok kozotti programok iranyitasahoz és ellendrzéséhez.

A bemutatott elméleti megkozelitések szerint teljes centralizacié ekkor is csak
az 6sszekapcesolt termékek esetében indokolt (Iasd a 3. dbrdr). Altalanytimogatds al-
kalmazhato, ha a nem termékoutput a mezégazdasagi termelés ,,mellékterméke”, az
olyan kézjavak esetében, amelyek elodllitasa barmely eurdopai termeldtél elvarhato,
és amelyek értéke tobbé-kevésbé fiiggetlen az eldallitds helyétol.

A fent vazoltakkal kapcsolatban meg kell emliteni, hogy mas megkdozelitések is
lehetségesek. Am a jelenlegi rendszer folytatasa Gijratermelné a problémakat, a teljes
renacionalizacio pedig veszélyeztetné a fent emlitett kozjavak tarsadalmilag optima-
lis mennyiségének az eléallitasat.

Fontos megjegyezni, hogy amennyiben méretgazdasadgossagi alapon a kozjavak
eléallitasanak kozponti finanszirozasa az elényos, a tovagylr(izé hatasok jellegétol
fliggden a tobbi funkcid alacsonyabb kormanyzati szinten is hatékonyan ellathato, és
megfontolandé a decentralizacio.

A kozjavak jelentOs regionalis eltéréseket mutathatnak. Ezek az eltérések (az
egyes tagallamok sajatos tarsadalmi és kdrnyezeti feltételei) indokoljak a regiondlis
kiegészito tamogatast, amely kozjavak célzott eldallitasara 6sztondz. A tamogata-
si jogosultsagot sajatos kettdsség jellemzi. Egyrészt a korabbinal 1ényegesen korla-

62



3. abra

7.

Uj alapokra helyezett kozvetlen timogatasi rendszer

Kozjavak Regionalis kiegészitd

célzott eloallitasa tamogatas
Osszekapcsolt Altalany-
termelés tamogatas
Kizarélag Tamogatas
élelmiszer-termelés nincs

Forras: Sajat 0sszeallitas.

tozottabb, hiszen a tdmogatas csak azoknak a termeléknek jarna, akik valamilyen
tobbletszolgaltatast nyujtanak a tarsadalom szamara (projektszerli megkozelités).
Masrészt a jogosultsag kiterjesztett, hiszen a tdmogatast a vidéki teriiletek vala-
mennyi ,,gondozoja” (mezdgazdasag, erdégazdasag, aquakultura stb.) igényelhetné.

A regiondalis célzott tamogatds jobban igazodhat a ténylegesen felmeriilé tobb-
letkoltségekhez (ardnyossag) és hozzajarulhat a koltségek és hasznok egyensulyanak
a javitasahoz (koltséghatékonysag, ar/érték arany).
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